ANEXO 1
LA NORMATIVIDAD SOBRE EL SGP

Teniendo como teldn de fondo el contexto institucional presentado en la seccién 2.1, es importante
sefialar que la Constitucién de 1886 provino de un proceso en el que el presidente Rafael Nufiez
considerd “...que era indispensable desarraigar por completo del pais la tradiciéon federal” (Melo,
1989).

Luego de 81 afios, en 1967 el presidente Carlos Lleras Restrepo presentd una reforma constitucional
para buscar mayor disciplina en el manejo del erario a través de la planeacién. Para ello se le quitd
la iniciativa del gasto a los congresistas a cambio de los llamados auxilios parlamentarios, que fue el
vehiculo que los politicos concibieron para hacer visible la presencia del gobierno en las regiones vy,
desde luego, para poner de presente su influencia en ellas.

Bajo esta concepcidn se aprobd la Ley 33 de 1968, la cual establecio la cesion a los departamentos,
municipios y Distrito Especial de Bogotd del 10% de lo que la Nacidn hubiere recaudado del impuesto
a las ventas en 1969; el 20% en 1970; y el 30% de 1971 en adelante. El criterio para la distribucion
territorial de estos recursos fue que el 70% iria para los departamentos y Bogotd, en proporcion a
sus habitantes. El restante 30% se distribuiria también entre las mismas entidades pero por partes
iguales entre ellas.

A su vez, cada departamento distribuyd el 50% de la participacion que le correspondid, entre los
municipios de su jurisdiccion en proporcion al nimero de sus habitantes. Este reparto tenia una
restriccidon para la capital de departamento con mds de cien mil habitantes, seglin la cual esta no
podia superar el 10% del total a repartir, a excepcidn de aquellos casos en que la poblacién de dicha
capital excediera el 55% de la poblacion total departamental.

La destinacion de los recursos de la participacion municipal en el impuesto a las ventas no tenia
restriccién alguna y fueron totalmente transferencias incondicionales.

Posteriormente, la Ley 46 de 1971 cred el situado fiscal, entendido como la participacion de los
departamentos, comisarias, intendencias y distrito de Bogota en los ingresos ordinarios de la Nacion.
Esa participacion fue del 13% en 1973, el 14% en 1974 y el 15% en 1975. Para los afios siguientes, la
Ley contemplé aumentar gradualmente la participacidén sin sobrepasar el 25% de los ingresos
ordinarios de la Nacion. La regla de incremento anual era que si los ingresos corrientes aumentaran
en mas del 15% anual en relacion con el promedio de los tres afios anteriores, el situado podia crecer
hasta un 2% en cada vigencia.

Para la distribucion territorial del situado fiscal, este se dividid en dos partes: la primera se llamé
“situado fiscal territorial” y lo conformaba el 30% del total, el que se distribuia por partes iguales
entre los departamentos, comisarias, intendencias y el distrito de Bogotd. La otra parte se llamé



“situado fiscal de poblacién” y lo conformaba el 70% del total, el cual se distribuia en proporcién

directa de la poblacién en cada una de las mismas entidades.

La destinacién de estos recursos por parte de cada una de las entidades territoriales era del 74% para
el funcionamiento de la educacién primaria, cuya administracion estaba en cabeza de los Fondos
Educativos Regionales (FER). El 26% restante se destinaron para atender la salud en cabeza de los

servicios seccionales de salud.

La Ley 43 de 1975 nacionalizé la educacion primaria y secundaria con el fin de garantizar el pago de
las prestaciones sociales del personal docente. Para este fin redistribuyé el 30% de la participacion
municipal en el impuesto a las ventas hacia el Ministerio de Educacion (4.92%), a las cajas de prevision
seccionales de los departamentos (3%) y para los municipios (22.08%). En el caso de los municipios
capitales de departamentos, se redistribuyd el 50% de su participaciéon al Ministerio de Educacion.

La nacionalizacion de la educacion implicd que solamente bajo la autorizacion de la Nacion —
Ministerio de Educacién se pudieran crear nuevas plazas de profesores y se pudieran construir

nuevos planteles educativos.

Luego se expidio la Ley 12 de 1986, segun la cual se cedid una proporcion creciente del impuesto al
valor agregado (IVA) que recaudaba la Nacion. La cesidn crecid desde 30.5% en 1986 hasta el 41% en
1991 y tenia previsto crecer hasta el 50% en 1993, pero la nueva Constitucion fijo nuevas reglas de
distribucion (Cuadro No. 1)

Cuadro No. 1. Distribucion de las transferencias en la Ley 12 de 1986

Distribucion 1986 1987 1963 1989 | 1990 1991 1992 1943
Asignacion total 30,5 32,0 345 36,0 375 410 450 50,0
E Distrito Bogota y todos kos municipo 25,8 25,9 26,4 2701 2175 280 285 28,5
).1unv51:1|os < !C_(I,M{J_h'abmn'.m _0,}_ ) 7],2» _3,8_ d.t 5.: ‘44 11: 7 ILQ
E Intendencias y comisarias Q,I Ol:i ﬂf’, O,g_;» ;b_ k Cab\ ) 0,94 r lJ»B»_
con desting a 1as cajas secclonales do 5 35 35 33 38 is8 40 40
pravissdn soclal
ESAP 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0.1 0,1 0,1
- 1GAC 0,1 0,1 0,1 0.1 | 0.1 0.1 0,1 0,1

La distribucién para cada entidad territorial se llevd a cabo en proporcidn al nimero de habitantes
de cada municipio. La cuota parte para los municipios de menos de cien mil habitantes se distribuyd
considerando adicionalmente el esfuerzo fiscal propio. Estos recursos se destinaron para atender
gastos de funcionamiento e inversion, a excepcidn de las destinaciones especificas para las cajas
seccionales de previsién social, ESAP e IGAC.

Con la nueva Constitucion de 1991, el articulo 356 autorizd al gobierno para que a través de su
iniciativa se expidiera una ley que determinara el porcentaje de los ingresos corrientes que la Nacion
deberia ceder a los departamentos y a los distritos especiales. Asi mismo, establecid la destinacién
especifica de estos recursos tanto para educacion preescolar, primaria, secundaria y media, asi como

para la salud, en los niveles que la ley sefialase.



Este mismo articulo establecié que el situado fiscal debia aumentar cada afio hasta llegar a un
porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacién que permitiera atender adecuadamente la
educacién y la salud. Dos criterios de distribucidon del situado fiscal entre departamentos y distritos
fueron previstos: el primero correspondidé a un 15% repartido por partes iguales; vy, el segundo, al
85% que se distribuyd en proporcién al nimero de usuarios actuales y potenciales de la educacion y
la salud. Adicionalmente, se fijaron dos criterios adicionales de distribucion: el esfuerzo fiscal
ponderado vy la eficiencia administrativa.

Por otra parte, el articulo 357 de la nueva Constitucidn, autorizé al gobierno para que por su iniciativa
se expidiera una ley, que determinara el porcentaje minimo de la participacion municipal en los
ingresos corrientes de la Nacién. Los criterios para distribuir estos recursos fueron que el 60% se
repartiria en proporcion directa al nimero de habitantes con necesidades bdsicas insatisfechas vy al
nivel relativo de pobreza de cada municipio. El 40% restante se distribuiria en funcién de la poblacién
total, la eficiencia fiscal y administrativa, asi como el progreso de la calidad de vida municipal. De este
ultimo componente se debia destinar un porcentaje para los municipios menores de 50 mil
habitantes.

Producto de estos dos articulos de la Constitucién, se expidié la Ley 60 de 1993, la cual reglamentd
las competencias de departamentos y municipios, asi como la distribucién del situado fiscal y de la
participacidon municipal. Esta ley sefialé que la participacion del situado fiscal en los ingresos
corrientes de la Nacién debia ser el 23% en 1994, el 23.5% en 1995 y el 24.5% en 1996.

Del monto establecido para el situado fiscal, el 15% se distribuyd por partes iguales entre los
departamentos vy los distritos, mientras que el 85% restante se distribuyd de acuerdo con los gastos
gue demandaron los usuarios de educacion y salud. La proporcion de estos gastos frente al total se
le denomind “situado fiscal minimo”. Una vez se cubria este minimo, el restante situado fiscal se
destiné de acuerdo con la poblacidn potencial por atender en educacion y salud. Adicionalmente, se
considerd el esfuerzo fiscal de cada entidad como la relacion entre el gasto per cépita de dos vigencias
fiscales sucesivas aplicadas a la salud y la educacién, y ponderada en forma inversa al ingreso per
capita de la respectiva entidad territorial.

Del total de recursos que le correspondid a cada departamento y distrito, cada uno de ellos debia
destinar como minimo el 60% para educacién, el 20% para salud y el restante 20% para salud o
educacién segun las metas de coberturas y demas fuentes de financiacion de estos sectores.

Del 20% destinado a salud, como minimo la mitad de los recursos se destind al primer nivel de
atencién y de estos al menos el 5% se destind a prevencion de la enfermedad y fomento de la salud.

De las transferencias a los municipios, se definid un valor igual al 15% de los ingresos corrientes de la
Nacién en 1994, y se incrementd en un punto porcentual cada afio hasta alcanzar el 22% en el afio
2001.

Sobre la distribucion de estas participaciones, el 5% del total se asignd a los municipios con menos
de 50 mil habitantes y el 1.5% restante a municipios riberefios del Rio Magdalena. Una vez
descontados estos dos rubros, el monto restante se distribuyd asi: el 40% con base en el nimero de
habitantes con necesidades bdsicas insatisfechas, el 20% en proporcién al grado de pobreza relativa,



el 22% en proporcion a la poblacién y el 18% restante de acuerdo con los indicadores de eficiencia
fiscal y administrativa.

Las reglas de asignacion de las participaciones municipales a los sectores sociales fueron: 30% para
educacion, 25% para salud, 20% para agua potable y saneamiento basico, 5% para deporte y el 20%
restante para libre inversién. La Ley 549 de 199 adiciond un nuevo rubro de distribucién para honrar
los pasivos pensionales de las entidades publicas territoriales.

La distribucién territorial y sectorial establecida en la Ley 60 de 1993 tuvo vigencia hasta la reforma
constitucional de 2001 que cred el Sistema General de Participaciones. El resumen de la distribucién
sectorial del situado fiscal y la participacion municipal bajo este régimen se presenta en el cuadro No.
2.

Cuadro No. 2. Distribucién de las transferencias en la Ley 60 de 1993

Concepto 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 | Promedio
Educacon 53,0 54,5 55,1 52,1 51,2 54,0 49,5 50,4 52,5
Sakud 20,2 22,8 23,5 24,7 25,6 25,0 24,4 24,1 238
Propbsito Genaral 26,3 22,1 20,8 22,7 22,6 20,5 21,1 18,5 21,8

hgua Pobbe 3.6 6,0 6,0 6,9 1.3 7.0 1.7 6,6 64
- Litve Destnacidn 18,1 8,7 74 7.1 6,1 4,7 38 36 74
- Daporte 0,9 1.5 1.5 1.0 1.1 1,1 1,2 1,0 1,2
Cuturn - - - 0,7 0,7 0,7 0.8 0,7 0.4
Litee rvarsis 3.6 6,0 6,0 6,9 73 7.0 1,7 6,6 6,4
Resguardos Indigenas 0,5 0,5 0,5 0,5 0.6 0,5 0,7 0,6 0,6
Fonpet - - . . - 4.4 6,3 13
Total SGP 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Fuente: DNP

En orden de importancia, la educacion absorbié el 52.5% de las transferencias, la salud el 23.8%, la
libre destinacion e inversion el 13.8%, el agua potable el 6.4%, el Fonpet el 1.3%, el deporte el 1.2%,
0.6% resguardos indigenas y 0.4% cultura.

El Acto Legislativo 01 de 2001 modifico el régimen de transferencias territoriales mediante la creacién
del Sistema General de Participaciones (SGP). La motivacién principal de esta reforma fue detener el
exagerado crecimiento de las transferencias, toda vez que esta situacién estaba generando un
problema fiscal en las finanzas del gobierno central.

Esta reforma incorpord una nueva regla de liquidacién del monto a transferir, a partir de la definicion
de una base numérica en 2001 que fue $10.962 mil millones. Este monto incluyé el situado fiscal, la
participaciéon municipal y la asignacion al fondo de compensacién educativa que se cred en 1996
como respuesta a las demandas del sector educativo y que no era hasta ese momento parte del
sistema de transferencias. Se adicionaron a esta base los costos generados por los docentes, el
personal administrativo de las instituciones educativas y los directivos docentes de orden
departamental y municipal, hasta entonces cubiertos con el fondo de compensacion educativa.

Tomando como base el monto de los casi $11 billones en 2001, la reforma determind que las
transferencias debian crecer 2% real hasta 2005 y 2.5% real entre 2006 y 2008. Si la economia crecia



por encima del 4% anual, el monto a transferir debia incrementarse en una proporcion equivalente
al crecimiento que supere el 4%.

Para los siguientes afios, esto es de 2009 en adelante, el SGP se incrementaria anualmente en un
porcentaje igual al promedio de la variacién porcentual que hubiesen tenido los ingresos corrientes
de la Nacion durante los 4 afios anteriores.

Los criterios de distribucion sectorial del monto del SGP fueron: para educacion y salud la poblacién
atendida y por atender, el reparto entre poblacién urbana vy rural, la eficiencia administrativa y fiscal,
y la equidad; para otros sectores esos criterios fueron la poblacion, la pobreza relativa, la eficiencia
administrativa y fiscal, y el reparto entre poblacion urbanay rural.

El Acto Legislativo 04 de 2007 reformd nuevamente las reglas de determinacion y distribucién del
SGP. Durante 2008 y 2009 su monto total se incrementaria a una tasa real del 4%; en 2010 a una
tasa real del 3.5%; vy, entre 2001 y 2016 se incrementaria el 3% en términos reales. A partir de 2017,
el crecimiento del SGP seria igual al promedio de la variacién porcentual que hubiesen tenido los
ingresos corrientes de la Nacion durante los 4 afios anteriores.

Las Leyes 715 de 2001y 1176 de 2007 reglamentaron los Actos Legislativos 01 de 2001 y 04 de 2007,
respectivamente. Estas normas establecieron las destinaciones especificas para atender las
competencias asignadas por estas mismas leyes.

Esas destinaciones establecieron 4 sectoriales (educacién, salud, agua potable y propdsito general) y
4 especiales (alimentacion escolar, municipios riberefios del Rio Grande de la Magdalena, resguardos
indigenas y Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales -Fonpet-). Las proporciones
en que se distribuyen estos dos tipos de asignaciones son del 96% para las sectoriales y del 4% para
las especiales. A cada rubro le corresponde la asignacién que se muestra en el cuadro No. 3.

Cuadro No. 3. Distribucién de las transferencias en la Ley 715 de 2001

Asignacion sectorial 96% Asignacion especial 4%
Educacion 56,2 |Alimentacion escolar 0,5
Salud 23,5 [Municipios riberefios Rio Magdalena 0,1
Agua potable 5,2 |Resguardos indigenas 0,5
Proposito general 11,1 |Fonpet 2,9

Subtotal 96,0 Subtotal 4,0

El impacto cuantitativo de las anteriores reformas al régimen de transferencias se aprecia en el
grafico No. 1, el cual muestra la evolucion de ellas durante las tres Ultimas décadas. Alli se observan
cuatro etapas de esta evolucién: la primera abarca entre 1986 y 1991 cuyo nivel de transferencias
no superaba el 2% del PIB, en la medida que la Nacion solo transferia un porcentaje del impuesto a
las ventas que no excedid el 41% de este impuesto en 1991.



Grafica No. 1
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Fuente: DGPN_Ministerio de Hacienda

La segunda etapa abarca el periodo 1991-2001, la cual muestra la significacion que tuvo la expedicion
de la constitucién de 1991 vy la reforma a la misma mediante el Acto Legislativo 01 de 2001. Este
periodo se caracterizd por el gran crecimiento que tuvieron las transferencias, debido a que se amplio
la base de liquidacién a todos los ingresos corrientes de la Nacién y también se definié un porcentaje
creciente de ellos como féormula de calculo del monto a transferir. A comienzos del siglo XXI, el
conjunto de situado fiscal y participacion municipal sobrepasé el 45% de los ingresos corrientes de la
Nacion. Esta regla ocasiond un incremento de las transferencias equivalente al 2.3% del PIB en solo
una década, lo que desde luego complico las finanzas del gobierno nacional, toda vez que el nivel
central no efectlo los ajustes institucionales y de gasto publico que demandaba el articulo 20
transitorio de la nueva Constitucién Politica.

La tercera etapa abarcé un periodo corto de 6 afios, entre 2001 y 2007, durante los cuales se
produjeron dos nuevas reformas constitucionales al sistema de transferencias territoriales. El Acto
legislativo 01 de 2001 agrupd el situado fiscal y la participacion municipal dentro del Sistema General
de Participaciones y desaté la determinacion de las transferencias como una proporcion de los
ingresos corrientes de la Nacion.

A partir de alli, el crecimiento de las transferencias se determind de manera transitoria con base en
la inflacidon causada mas unos puntos reales porcentuales, pero de manera definitiva su incremento
anual se definié como un porcentaje igual al promedio de la variacion que hubiesen tenido los
ingresos corrientes de la Nacion durante los 4 afios anteriores.



Estas medidas tuvieron dos efectos: el primero se presentd entre 2001 y 2003 cuando el SGP alcanzo,
como porcentaje del PIB, a su nivel mas alto (4.7%) debido a que la reforma inflé la base de calculo
al incorporar los recursos del Fondo de Compensacién Educativa y el pago a docentes que estaban
por fuera del sistema de transferencias; también el incremento de los puntos reales durante la
transicion contribuyd a elevar el nivel de las transferencias.

El segundo efecto se registré entre 2004 y 2007 cuando el nivel de las transferencias se redujo al
4.1% por el crecimiento atado a la inflacién causada y por el mismo control de la inflacién a niveles
muy bajos por parte de la autoridad monetaria.

La cuarta etapa abarcd el periodo 2007-2018 durante el cual se observa una estabilizacién e incluso
reduccion del nivel de transferencias a las regiones, en relacién con el PIB, Ello, a pesar de que la
reforma del Acto Legislativo 04 de 1997 alargd el periodo de transicién hasta 2016 incrementando
los puntos reales de crecimiento, frente a los que habia definido el Acto Legislativo 01 de 2001.

A partir de 2017 ya se comenzd aplicar laféormula que consiste en un crecimiento del SGP equivalente
a la variaciéon promedio de los ingresos corrientes de la Nacién durante los Ultimos 4 afios.

L El afio 2018 corresponde al proyecto de presupuesto general de la Nacidn que el gobierno presentd al
Congreso.



